CAUDAS, RABILONGOS E O PRINCIPIO DA PUREZA OU
EXCLUSIVIDADE DA LEI ORCAMENTARIA *

Eber Zoehler Santa Helena
Consultor de orcamento e fisc. financeira da Camara dos Deputados.

1. O principio da pureza ou exclusividade or¢amentdria. 2. Oportunidade e conveniéncia do
tema. 3. A pureza orcamentdria e os rabilongos — evolugdo histérica. 4. A inclusido de
matérias estranhas em leis que ndo a orcamentdria. 5. Os limites da pureza or¢camentdria - a
doutrina. 6. A pureza orcamentiria como motivacdo para vetos. 7. A lei orcamentdria e a
execugdo de seus créditos. 8. Matérias passiveis de inclus@o na lei orcamentéria sem ferir

sua pureza. 9. Conclusoes.
1. O PRINCIPIO DA PUREZA OU EXCLUSIVIDADE ORCAMENTARIA

O principio constitucional da exclusividade material da lei orcamentdria, dita pureza
or¢amentdria, como insculpido no art. 165, § 8° tem sido considerado motivo para
oposi¢ao de inimeros vetos presidenciais a dispositivos incluidos pelo Congresso Nacional

nas ultimas leis orcamentarias.

O § 8° do art. 165 da Constituicdao dispde expressamente que: “A lei orcamentdria
anual ndo conterd dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacdo da despesa, nao se
incluindo na proibi¢do a autorizac¢do para abertura de créditos suplementares e contratagao

de operacgdes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita, nos termos da lei. “.

A delimitacdo dos termos “estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa”,
ali contidos, tem sido motivo de interpretacdes divergentes entre o Congresso Nacional e o

Poder Executivo nos altimos anos.

O exame dos limites impostos pelo constituinte de 1988 ao legislador deve ser lido a

luz do novo regime de responsabilidade fiscal implantado a partir de 2000 e da evolugdo do

1 texto elaborado em maio de 2003, publicado em : revista de informacio legislativa ril — 140, n°® 159, jul/set 2003 ; e
cadernos aslegis — n° 19 jan/abr - 2003



controle e fiscalizacdo da gestdo dos recursos publicos pelos 6rgdos legislativos, associado
a crescente dinamica das finangas publicas, que exigem normas 4geis e consentaneas com

as necessidades da sociedade em permanente mutagao.
2. OPORTUNIDADE E CONVENIENCIA DO TEMA

A conveniéncia e a oportunidade do presente trabalho pode ser deduzida da simples
leitura de jornais ou revistas de circulagdo nacional, que cotidianamente veiculam criticas a
dissociagdo existente entre a lei orcamentdria e a realidade financeira dos entes publicos, a
malversacdo dos recursos na sua execucdo, a demora ou a superficialidade no exame da
proposta orcamentdria pelo Poder Legislativo, ou, ao outrora reiterado uso pelo Poder
Executivo do instrumento da edicdo de medidas provisdrias para legislar sobre matéria

or¢amentaria.

Essa dltima distor¢do veio a ser corrigida pela Emenda Constitucional n°® 32, de
11.9.2001, que vedou expressamente a edicdo de medidas provisdrias destinadas a

regulacdo de matéria orcamentaria.

A EC n° 32 incluiu o pardgrafo unico, I, “d”, no art. 62, vedando a edicdo de
medidas provisdrias para matérias orcamentdrias, especificamente a edi¢cao ou alteracdo de
planos plurianuais, diretrizes or¢amentdrias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvados os créditos extraordindrios previstos no art. 167, § 3°.
Mencione-se o flagrante equivoco terminolégico no novo dispositivo ao equiparar o género,

créditos adicionais, com uma de suas espécies, crédito suplementar.

A restricdo constitucional deu maior relevancia as prescricdes contidas no texto da
lei orcamentdria ao aumentar seu grau de rigidez a alteragdes subseqiientes. Configurada a
necessidade de alteracdo do contido no texto legal, s6 por projeto de lei especifico.
Destaque-se possuirem as leis orcamentérias processo legislativo singular, como atesta o
art. 166, §7°, da Constituigﬁo.2 Materialmente constitucional, intimamente vinculado as
relacOes interpoderes, o constituinte de 1988 nao se satisfez em dispor genericamente sobre
0 processo orcamentdrio, disciplinou-o exaustivamente, dispondo sobre sua iniciativa,

elaboracgdo, vedacdes e apreciagao.



A aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, Lei Complementar n° 101,
de 2000, trouxe inimeros aperfeicoamentos ao processo de planejamento, orcamentacdo e
execugdo de nossas finangas publicas, criando verdadeiro cédigo de conduta para o gestor,
instaurando o que muitos consideram a era da gestdo responsdvel no trato dos recursos
publicos nas trés esferas da administracdo, desde a federal até a municipal. As alteracdes
trazidas pelo novel cddex tiveram incidéncia profunda sobre a lei orcamentdria e seu
conteddo, implicando no acréscimo de inimeras matérias ao rol de assuntos a serem

tratados na lei orcamentaria. >

3. A PUREZA ORCAMENTARIA E OS RABILONGOS - EVOLUCAO
HISTORICA

A introdu¢@o em nosso ordenamento do principio da exclusividade, ou da pureza
or¢amentdria, possui motivos histéricos particulares que devem ser examinados a luz do

contexto em que foram concebidos e positivados.

O principio limita o conteido da lei or¢amentdria, restringindo o legislador,
impedindo que nela se incluam normas pertencentes a outros campos juridicos, como forma

de se tirar proveito de um processo legislativo mais rapido.

Dispositivos contendo matérias estranhas ao conteido da lei orcamentaria
verificam-se também no direito comparado, as nossas "caudas orcamentérias" sdo os
tackings para os ingleses, os riders para os norte-americanos, ou os Bepckung para os

alemaes, ou ainda os cavaliers budgetaires dos franceses.

2 Art. 164, § 7° - Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o disposto nesta secdo, as
demais normas relativas ao processo legislativo.

3 Art. 59 O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
orcamentdrias e com as normas desta Lei Complementar:

I — conterd, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos orgamentos com os objetivos e metas
constantes do documento de que trata o § 1° do art. 49;

II - serd acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165° da Constituicdo, bem como das medidas de
compensagdo a renuncias de receita e ao aumento de despesas obrigatorias de carater continuado;

III - conterd reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita corrente liquida,
serdo estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias, destinada ao:

vetado

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.



O primeiro or¢gamento geral do Império Brasileiro somente seria aprovado oito anos
apo6s a Independéncia, pelo Decreto Legislativo de 15.12.1830, referente ao exercicio 1831-
32. Este or¢camento continha normas relativas a elabora¢do dos or¢amentos futuros, aos
balangos, a institui¢do de comissdes parlamentares para o exame de qualquer reparti¢ao
publica e a obrigatoriedade de os ministros de Estado apresentarem relatérios impressos
sobre o estado dos negdcios a cargo das respectivas pastas e a utilizagdo das verbas sob sua
responsabilidade’. Como pode se verificar, as matérias tinham relacdo com a gestio dos

recursos publicos autorizados pelo ato legislativo. Entretanto, com o passar dos exercicio

financeiros, as caudas foram se avolumando e extrapolando os limites do razoével.

Prética essa denominada por Epiticio Pessoa em 1922 de "verdadeira calamidade
nacional”. No dizer de Ruy Barbosa, eram os "orcamentos rabilongos", que introduziram o
registro de hipotecas no Brasil ou alteraram os procedimentos para a acao de desquite. Mas
a imensa maioria das caudas diziam respeito a autorizagdes para o aumento do gasto na
area de pessoal e custeio da administragdo, sem que contivessem créditos proprios, a época

denominadas “verbas”.

O processo chegou a tal ponto que em 1923 foi elaborada pelo Ministério da
Fazenda documento denominado de ‘“Consolidacdo das Disposicdoes Orcamentdrias de

Caréter Permanente”, editada por forca do art. 64 da Lei n° 3644, de 31.12. 1918.*

A Constituicao republicana de 1891 introduziu alteragdes no processo or¢camentario.
A elaboracdo do or¢amento passou a competéncia privativa do Congresso Nacional.
Embora a Camara dos Deputados tenha assumido a responsabilidade pela elaboracdo do
or¢camento, observa ARIZIO DE VIANA (1986, p.45) que "a iniciativa sempre partiu do
gabinete do ministro da Fazenda que, mediante entendimentos reservados e extra-oficiais,

orientava a comissdo parlamentar de finangas na confec¢io da lei orcamentéria."

A experiéncia orcamentdria da Reptblica Velha revelou-se inadequada. Os

parlamentos, em toda parte, sdo mais sensiveis a criacdo de despesas do que ao controle do

4 0 Poder Executivo fard organizar a consolidacdo de todas as disposicdes de caracter permanente, incertas em leis annuais
de orcamento, que , ndo tendo sido revogadas , digam respeito ao interesse publico da Unido Federal; serdo excluidas todas
as que contenham autorizagdao, ndo realizada, para a reforma da legislacao fiscal ou de reparticdes e servigos, assim como
para augmento de vencimentos ou outras remuneragoes , igualmente excluidas as que tenham caracter individual e as que
directa ou indirectamente e com ou sem condigdes, autorizem a concessdo de quaesquer privilegios, favores ou vantagens.”
FAZENDA, Ministério da . Consolidagdo das Disposicdes Orgamentarias de Caracter Permanente. Rio de Janeiro. Imprensa
Nacional.1923.p. 3.



déficit. A celeridade do processo orcamentdrio e a certeza de sua aprovagdo, aliada a
peculiaridade da Constitui¢do de 1891 de ndo permitir o veto parcial, a exemplo da norte-
americana, fizeram com que as leis orcamentdrias se transformassem em veiculo de

matérias distintas ao tema or¢amentario ou mesmo financeiro.

ARAUJO CASTO menciona (1924, p. 64) o desabafo do Presidente Epitdcio Pessoa
em sua mensagem de 10 de marco de 1922, que assim se pronunciou quanto as caudas
orcamentérias": “Eu sou francamente pelo veto parcial. Julgo-o ndo s da mais alta e
urgente conveniencia publica como perfeitamente admissivel no regimen da nossa
Constitui¢do. E o tinico meio de responder a essa fraude contumaz com que todos os annos,
desde que se proclamou a Republica, e 4 semelhanca do que se fez outr’ora na Inglaterra
contra a Camara dos Lords e nos Estados Unidos contra o Presidente, procuramos nas
caudas orcamentarias impdr ao Poder Executivo medidas as mais estranhas, contra as quaes
em projectos de outra natureza se revoltaria o seu zelo pelos principios constitucionaes ou

pelos interesses da Nagdo.”

A reforma Constitucional de 1926 tratou de eliminar as distor¢des observadas na lei
orcamentdria, reforma a qual ALIOMAR BALEEIRO (1987, p. 44) definiu como "o parto
da montanha", pois de um projeto elaborado pelo governo Arthur Bernardes com 76
emendas dirigidas a 38 artigos dos 91 existentes na constituicdo de 1891 restaram 34, apés

a reacdo dos parlamentares que redundaram na retirada de 43 emendas. "

Ao final, pouco foi reformado: o habeas corpus foi restringido a prote¢do do direito
de ir, vir e permanecer, sem que se introduzisse outro remédio rdpido e eficaz para defesa
de outros direitos individuais e permitiu-se o veto parcial, j4 que nossa constituicio de
1891, copiando a norte-americana, somente permitia o veto ao projeto de lei in totum. Logo
veio o abuso presidencial com o veto a palavras, inclusive com a inversao total da vontade
legislativa, caso do veto isolado ao termo “ndo”, em indmeras oportunidades, nos regimes

constitucionais de 1934 a 1969.

Como afirma MARCELO LESSA BASTOS ": “Todavia, o veto parcial passou a ser
utilizado na histéria politica brasileira como instrumento de abuso do Poder Executivo,
para, vetando palavras isoladas do texto legal, mudar-lhe completamente o sentido,

acabando por desvirtuar o projeto de lei. E pior: para a derrubada do veto, era (como ainda



€) exigido um quorum qualificado, o que dava ensejo a possibilidade de o Executivo
legislar transversamente, através da desfiguragdo do projeto de lei, bastando que tivesse
uma minoria que o apoiasse, impedindo a formacdo do quorum necessdrio a derrubada do
veto e restauracdo do verdadeiro alcance do projeto desvirtuado. O veto parcial acabou
sendo utilizado para fraudar a vontade do Poder Legislativo usurpada pelo Presidente da

Republica.”

Assim, com a reforma de 1926 promoveram-se duas alteragdes significativas em
termos de orcamento: a proibi¢do da concessao de créditos ilimitados e a introducdo do
principio constitucional da exclusividade, ao inserir-se preceito prevendo expressamente 0O
principio.

Essa foi a primeira inser¢do da exclusividade em textos constitucionais brasileiros,
ja na sua formulacdo classica, segundo a qual a lei orcamentéria nao deveria conter matéria
estranha a previsao da receita e a fixacdo da despesa, ressalvadas: a ~ autorizacdio  para
abertura de créditos suplementares e para operacdes de crédito como antecipagdo de receita;
e a determinag@o do destino a dar ao saldo do exercicio ou do modo de cobrir o déficit. O
conteido do artigo acima transcrito foi repetido, com pequenas alteracdes, em todas as

constituicdes posteriores até a atual.

O principio da exclusividade sofreu duas modificacdes na Constituicao de 1988. Na
primeira, ndo mais se autoriza a inclusao na lei orcamentéaria de normas sobre o destino a
dar ao saldo do exercicio, como o fazia a Constitui¢do de 1967. Na segunda, podem ser
autorizadas quaisquer operacdes de crédito, por antecipacdo de receita ou ndo. A mudanca
refletiu um aprimoramento da técnica or¢amentdria, com o advento principalmente da Lei
4.320, de 1964, que regulou a utilizacdo dos saldos financeiros apurados no exercicio
anterior pelo Tesouro ou entidades autarquicas e classificou como receita do orcamento o

produto das operagdes de crédito.

4. A INCLUSAO DE MATERIAS ESTRANHAS EM LEIS QUE NAO A
ORCAMENTARIA

5 “Art. 34. ...§ 1° As leis de orcamento ndo podem conter disposicdes estranhas a previsdo da receita e a despesa fixada
para os servicos anteriormente criados. N3o se incluem nessa proibicdo: a) a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e para operagoes de crédito como antecipacdo da receita; b) a determinacdo do destino a dar ao saldo do
exercicio ou do modo de cobrir o deficit. “.



A necessidade da pureza material das normas ndo € privativa da lei de meios, mas
personifica o ideal da norma no ordenamento juridico como um todo, deve ser geral e
abstrata, destinada a regular situacdes hipotéticas. Portanto, cada lei deve tratar o assunto
que lhe € peculiar, nos termos do art. 7° da Lei Complementar n° 95, de 1998. A lei
complementar destina-se, por forca do art. 59, pardgrafo unico. da Constituicdo, dispor
sobre a elaboracdo, redacdo, alteracdo e consolidacdo das leis. Assim, ela prevé que os

projetos de lei devem observar os seguintes principios:
“I - excetuadas as codificagdes, cada lei tratard de um tnico objeto;

IT - a lei ndo conterd matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por

afinidade, pertinéncia ou conexao;”.

Fica a pergunta: entdo, por que sO a lei orcamentéria foi contemplada com restricao

constitucional expressa e qual a amplitude de tal restricao.

A estratégia parlamentar de utilizar projetos de lei ex6genos a matéria legislada, nao
€ privilégio das leis orcamentdrias ou do Poder Legislativo. Como menciona MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO (2002, p. 1158) *, «...o veto parcial visa atender a uma
necessidade universal, qual seja, fornecer ao Poder Executivo os meios necessdrios para
expurgar dos textos legislativos as denominadas riders (causas legais “sic”), que
constituem disposi¢des que, sem conexdo com a matéria principal tratada, eram enxertadas
pelos parlamentares, forcando o Presidente da Republica a aceitd-las, sancionando-as, sob

pena de fulminar todo o projeto com o veto total.”

A tendéncia ao “aproveitamento” de projetos para matérias que lhe sdo estranhas
ndo se circunscreve ao ambito do Poder Legislativo, mas contamina igualmente o proprio
Poder Executivo, sendo fendmeno tao freqiiente a ponto da Lei Complementar n® 95, de
1998, determinar em seu art. 7° que os projetos de lei devem se restringir a um tnico objeto

e ndo conter matéria estranha a esse objeto.

Da evolucdo histérica do principio da exclusividade no foro constitucional,
depreende-se que, ap6s o advento do veto parcial e seu uso reiterado, aliado ao fato de nao
ser o fendmeno restrito a disciplina orcamentdria, nao se justifica a manutengao da restricao
expressa nas constitui¢des. A explicacdo de sua sobrevivéncia pode ser creditada a

memoria dos abusos cometidos e o temor de sua recidiva. Tem-se a perpetuacio de regra

7



reconhecida como util, ainda que ndo mais imprescindivel. Afinal, orcamento vincula-se

umbilicalmente ao exercicio do poder de gasto, ao poder da bolsa.
5. 0S LIMITES DA PUREZA ORCAMENTARIA - A DOUTRINA

A doutrina pétria ao comentar o principio da exclusividade tem, em sua imensa
maioria, se resignado a transcrever o dispositivo constitucional e asseverar sua origem nas
distorcdes histéricas ja comentadas, reiterando a necessidade do principio como forma de
evitar abusos no trato da questdo or¢amentdria. A seguir sao retirados excertos das poucas

analises encontradas sobre o tema.

JOSE AFONSO DA SILVA (2000, p. 717), ao discorrer sobre o principio da
exclusividade entende que: “O principio deve ser entendido hoje como meio de evitar que
se incluam na lei orcamentdria normas relativas a outros campos juridicos, tais como as que
modificam ou ampliam, por exemplo, o Cédigo Civil, o Cédigo Comercial e a legislacdo de
pessoal. Esse é o objetivo do principio da exclusividade, que ndo pode significar

59 Vil

impedimento de inclusdo de conteido programatico.

SEBASTIAO DE SANT’ANNA E SILVA (1964, p.32), em andlise percuciente
sobre a exclusividade or¢amentdria, afirma : “Com a implanta¢do dessa regra constitucional
(reforma de 1926), parece que caimos no extremo oposto, notadamente em virtude da
interpretacdo restritiva que lhe tem sido dada. A lei orcamentéria torna propicia a adogao de
medidas fiscais aconselhadas pela conjuntura econdmica e financeira, tais como aumento
ou redugcdo de certos impostos, modificacdes da legislacdo tributdria, medidas
disciplinadoras da realizacdo de certas despesas autorizadas, etc. Parece-nos que seria
constitucional, mantido o principio da exclusio do orcamento de tdbda a matéria ndao
financeira, incluir as medidas acima mencionadas e outras semelhantes na permissao
contida nos itens I e II do artigo 73 da Constitui¢do. Mais importante, em nossa opiniao,
serd aplicar, rigorosamente, o que até agora ndo tem sido feito, a regra constitucional na
parte em que proibe a concessdo de créditos para os servigos que nao tenham sido criados
antes da lei orcamentdria. Na Inglaterra, na Franca e em outros paises, a lei de finangas €
considerada instrumento adequado para a introdug¢do de reformas e de inovagdes de
natureza fiscal, retirando-se assim do or¢amento o aspecto de mero quadro de receitas e de

¢ Viii

gasto, para transforma-lo em verdadeiro plano financeiro.



OSVALDO SANCHES (1997, p. 109) destaca a finalidade da vedacdo expressa a
matérias estranhas nas leis or¢camentdrias como forma de evitar que se tire partido do
processo legislativo relativo a tramitacdo dos projetos de natureza orcamentdria,
normalmente mais expedito do que os demais, para aprovar, de modo rapido, medida que

pelo curso normal do processo legislativo dificilmente prosperariam.™

JAMES GIACOMONI (1996, p. 78) reafirma a necessidade do distanciamento da
matéria do tema orgamentdrio para ser considerado como violacdo ao principio da
exclusividade: ” Esse principio surgiu com o objetivo de impedir que a Lei Or¢amentdria,
em funcdo da natural celeridade de sua tramitacao no legislativo, fosse utilizada como meio

de aprovacédo de matérias outras que nada tinham que ver com questdes financeiras.”
6. A PUREZA ORCAMENTARIA COMO MOTIVACAO PARA VETOS

Nos tltimos anos tem sido opostos vetos a indmeros dispositivos do texto da lei
orcamentdria a titulo de ferirem o principio da pureza orcamentdria. A exemplo do que
ocorreu em 2003 com os vetos incidindo sobre artigos que dispunham sobre relatérios de
receita e despesa previstos nos anexos orcamentdrios e sobre a suspensdao dos créditos

destinados a obras com gestdo irregular. °

Na Nota Técnica Conjunta COFF/CD-CONOF/SF n° 1/2003 Xi, ao analisar os vetos
opostos a lei orcamentdria para 2003, fundados no motivo de inconstitucionalidade por
pretensamente ferirem o principio da exclusividade, menciona-se: “Nao pode ser tida como
inconstitucional a veiculagdo na lei orcamentdria de disposi¢do que fornece uma
interpretacdo auténtica do art. 86 da LDO/2003, diretamente relacionada a execucdo da
despesa fixada no programa de trabalho aprovado. Ademais, vale recordar, em suporte a
nossa argumentagdo, que desde 1997 as leis or¢camentdrias vém dispondo sobre a matéria
constante do ora vetado art.13, sem celeumas, contestacdes ou oposicao de vetos. Como

ndo houve alteracdes constitucionais que justificassem a mudanga de posicionamento, a

6 Art. 13. As restrices impostas pelo art. 86, caput, da LDO/2003, relativas a obras e servicos com indicios de
irregularidades graves, constantes do Quadro VII desta Lei, abrangem todos os programas de trabalho dos Orcamentos
Fiscal, da Seguridade Social e de Investimento, inclusive as alteracdes ocorridas ao longo do exercicio por meio de créditos
adicionais, e a execucdo financeira, em 2003, das respectivas despesas inscritas em Restos a Pagar, no exercicio de 2002 e
nos anteriores, bem como qualquer forma de autorizagdo para execugdo fisica da obra ou do servigo inquinado.

Paragrafo Unico. E vedada a execucdo orcamentaria, financeira e fisica integral dos créditos relativos aos subtitulos incluidos
no Quadro VII nos quais conste indicacdo de indicios de irregularidades graves em todo o empreendimento."



alegacdo de inconstitucionalidade nos parece ainda mais insubsistente, principalmente

quando o mérito nao foi contestado.”

Verifica-se que os parametros para considerar qual matéria fere ou nao a pureza

or¢amentdria varia de ano a ano conforme as conveniéncias.

Ainda no sentido de demonstrar quao fluido € a interpretacdo atual da exclusividade
or¢camentdria, tem-se o exemplo da autorizagdo para aumento de gastos com pessoal
prevista no art. 169, § 1°, II, da Constituicao 7, que atribui a matéria a LDO e que as ultimas
LDO tem conferido a um demonstrativo anexo ao texto da lei orcamentéria a tarefa a ela
cominada. Contra a inclusdo dessa matéria na lei orcamentaria ndo foi argiiida qualquer

inconstitucionalidade por parte do Poder Executivo, até a presente data.
7. A LEI ORCAMENTARIA E A EXECUCAO DE SEUS CREDITOS

O constituinte de 1988 ndo atribuiu expressamente na Lex Legum a qualquer
diploma legal a competéncia de regular questdes referentes a execu¢do orcamentdria dos
créditos contidos na lei anua. Para a lei complementar prevista no art. 165, § 9°, remeteu-se
o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢camentdrias e da lei orcamentdria anual; e estabelecer
normas de gestdo financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta bem como
condigdes para a instituicao e funcionamento de fundos. Tao pouco foi designada a LDO
para disciplinar execu¢do or¢amentdria ou financeira. O fato de todas as LDO terem
dispositivos sobre a execucdo e sua aceitacdo pacifica pela administracdo decorre

exatamente desse hiato constitucional.

Sendo a execug¢do do or¢camento sua materializacdo, ndo ha como entender-se que a
propria lei que autoriza, ndo possa limitd-la ou condiciond-la. Para se descobrir se o
dispositivo fere ou ndo a pureza orcamentdria assegurada pela Lei Maior hé de se perquirir
ter ou ndo o dispositivo pertinéncia direta com os créditos orcamentarios e suas respectivas

dotacdes, como constantes dos Anexos da lei orcamentdria. Na programacdo de trabalho

7§ 10 do Art. 169 - A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criacdo de cargos, empregos e
fungOes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
orgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacGes instituidas e mantidas pelo poder publico, s6
poderdo ser feitas: I - se houver prévia dotagdo orcamentaria suficiente para atender as projegdes de despesa de pessoal e
aos acréscimos dela decorrentes; II - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as
empresas publicas e as sociedades de economia
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das unidades or¢camentdrias € que se da concretude ao dispositivo constitucional de “fixacdao

da despesa”, especificando a a¢do e seu custo para a sociedade.

Assim, se o dispositivo regula, limita ou condiciona a execu¢do de crédito ali
existente, ndo hd como se negar a pertinéncia do dispositivo do texto legal com o

demonstrativo do crédito orcamentdrio e seus valores.

8. MATERIAS PASSIVEIS DE INCLUSAO NA LEI ORCAMENTARIA SEM
FERIR SUA PUREZA

A lei orcamentéria pode e deve conter dispositivos que com ela tenham afinidade,
pertinéncia ou conexdo, nos precisos termos da Lei Complementar n° 95, de 1998. A
concessdo de tal faculdade ao legislador prescinde de alterac@o constitucional, pois, a nosso
ver, “previsdo da receita e fixacdo da despesa” envolve conceitos amplos, a partir de uma
interpretacdo progressiva, como ji o faz a doutrina, que nao estdo restritos a quantitativos
das dotagdes orcamentdrias. A interpretacdo progressiva, adaptativa ou evolutiva, se faz
adaptando a lei as necessidades e concepcdes do presente. O intérprete nao pode ficar
alheio as transformagdes sociais, cientificas e juridicas. A lei vive e se desenvolve em
ambiente que muda evolui e, uma vez que nao queiramos reforma-la freqiientemente, €

mister adaptar a norma as novas necessidades.

Nao € objetivo desta sucinta exposi¢ao elencar rol exaustivo de temas compativeis
com a lei orcamentdria e passiveis de inclusdo em seu texto, sem conspurcar o principio da
pureza or¢amentdria. Entretanto, como ja exposto, a doutrina entende que nossas leis
or¢camentdrias podem conter disposi¢cdes que ndo exclusivamente se refiram ao montante
autorizado para a despesa ou a valores estimados para as receitas, mas que com eles

mantenham um grau de pertinéncia que justifiquem sua inclusdo no texto legal.

Assim, premissa maior, 0 preceito para ser aceito deve relacionar-se diretamente
com os créditos orcamentdrios e suas respectivas dotagdes, como constantes dos Anexos da
lei orcamentaria. Na programacdo de trabalho das unidades orcamentdrias € que se da
concretude ao dispositivo constitucional de “fixacao da despesa”, especificando a acdo e

seu custo para a sociedade.
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Ademais, ndo pode o dispositivo a ser incluido conter mandamento de carater
permanente, que venha a possuir ultratividade em relacio a prépria lei orcamentdria, ja que

essa, por sua natureza, é tempordria.

Exemplos de dispositivos que se coadunam com a lei orcamentdria seriam a
exigéncia de relatérios sobre a execugcdo da receita ou despesa ou a fixacdo de
condicionantes a execu¢do dos créditos como a suspensdo das dotacdes destinadas a obras

com gestdo irregular até seu saneamento.

As Leis de diretrizes orcamentdrias apresentam-se como O instrumento
constitucionalmente adequado a regulacdo da matéria, nos termos do art. 165, § 2°
Destaque-se que elas ja contém artigo proprio discriminando o conteido da lei
or¢amentdria, sem, entretanto, dispor sobre o universo passivel de altera¢dao no texto da lei

orcamentria. °

Assim, de lege ferenda, poderiam as LDO conter dispositivo vedando qualquer
preceito na lei orcamentaria que ndo diretamente relacionado as matérias afetas a fixacdo da
despesa e a previsao da receita, excetuadas aquelas que possuam afinidade, pertinéncia ou
conexao no ambito do direito financeiro e que, cumulativamente, regulem especificamente
os créditos contidos na respectiva lei orcamentéria, seus efeitos sejam adstritos ao exercicio

financeiro a respectiva lei or¢camentdria e ndo criem para o Estado qualquer obrigagdao

adicional de cunho financeiro.
9. CONCLUSOES

Os fatos e documentos aqui apresentados demonstram que o contexto histérico em
que se deu a positivacdo em nosso ordenamento constitucional do principio da pureza ou
exclusividade or¢camentdria ndo mais condizem com as necessidades da sociedade de uma
gestdo eficaz e oportuna dos recursos publicos. Os motivos que determinaram a inser¢ao no
texto constitucional do principio da exclusividade - impossibilidade de veto parcial - ndo

mais se fazem presentes. O fendmeno da insercdo de “impurezas” na legislagdo, como

8 “Lei no 10.524, de 25.07.02 — LDO 2003. Art. 10. O projeto de lei orcamentéria que o Poder Executivo encaminhard ao
Congresso Nacional e a respectiva lei serdo constituidos de:...”
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demonstrado, ndo € adstrito ao processo or¢amentario, ainda que no passado nele tenha sido

exacerbado.

Assim, a lei or¢camentdria pode e deve conter dispositivos que com ela tenham
afinidade, pertinéncia ou conexao, nos precisos termos da Lei Complementar n°® 95, de
1998. A concessdao de tal faculdade ao legislador prescinde de alteracdo constitucional,
pois, a nosso ver, os termos “previsdo da receita e fixacdo da despesa” envolve conceitos
amplos que, dependendo de interpretacdo progressiva, consentanea com as necessidades

atuais, nao restringe-se a quantitativos de dotacdes orcamentarias.

Entretanto, tal amplitude conceitual exige a fixacdo de parametros precisos quanto
ao que macula ou ndo o principio da exclusividade or¢camentaria. Deixar-se ao alvedrio do
Poder Executivo tal julgamento tem redundado em decisdes vacilantes, contraditérias e
sujeitas a interesses imediatos da Administracdo, ndo sendo esses necessariamente aqueles

que melhor expressam um gestao fiscalmente responsdvel.

As leis de diretrizes orcamentdrias apresentam-se¢ como instrumento
constitucionalmente adequado a regulacdo da matéria, nos termos do art. 165, § 2°. Assim,
de lege ferenda, poderiam conter dispositivo vedando qualquer preceito na lei or¢amentaria
que ndo diretamente relacionado as matérias afetas a fixacdo da despesa e a previsdo da
receita, excetuadas aquelas que possuam afinidade, pertinéncia ou conexao no ambito do
direito financeiro e que, cumulativamente, regulem especificamente os créditos contidos na
respectiva lei orcamentéria, seus efeitos restrinjam-se ao exercicio financeiro regido pela lei
or¢camentdria correspondente, e ndo criem para o Estado qualquer obrigacdo adicional de

cunho financeiro.
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